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RESUMEN EJECUTIVO

Como ya es un hecho notorio, la Comisién de Expertos designada por el Gobierno ha
emitido su informe sobre la Reforma Fiscal que, en su opinidn, debe realizarse en Espafia,
elaborando mas de 125 recomendaciones que afectan a todo el sistema impositivo.

No parece apreciarse en la misma una rebaja neta de impuestos, mas bien es rebajar de
un lado...para subir en otro y que la recaudacion no se resienta. No obstante algunas de
las propuestas pueden resultar interesantes.

Adjuntamos un resumen del informe donde se pueden observar las grandes lineas de la
reforma.

Veremos cdmo se adapta el informe legislativamente y que resulta de todo esto.

El resumen completo en http://www.lartributos.com/noticias.php# (Informes)

Luis Alfonso Roji Chandro
(Socio-Director de Impuestos y Asesoria Fiscal)
(Miembro de la AEDAF)
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1.

RESUMEN EJECUTIVO

Marco general de la reforma del sistema tributario

La Comision de Expertos nombrada por Acuerdo del Gobierno espariol
de 5 julio de 2013 para la reforma del sistema tributario ha realizado un
analisis amplio de ese sistema, es decir, incluyendo tanto los impuestos
como las cotizaciones sociales, con el fin de preparar un conjunto de
propuestas de reforma.

De ese analisis se deduce que la ratio de ingresos publicos sobre PIB
se ha reducido sustancialmente en Espafia durante la crisis, situandose
ahora entre las mas bajas de la Uniéon Europea. Esa reduccion se
manifiesta, sobre todo, en un menor peso relativo de la imposicién
indirecta, aunque también la imposicion directa es algo inferior a los
valores medios europeos. Sin embargo, el peso relativo de las
cotizaciones sociales es superior y, ademas, recae sobre los
empresarios en mayor medida que en otros paises.

Hay que destacar que Espania presentaba en 2011 el menor peso de la
imposicion del consumo sobre PIB de todos los paises de la UE, lo que
se reflejaba tanto en una menor recaudacién por IVA como por
impuestos especiales. También la imposicién medioambiental es
claramente inferior en Espafia a la media europea, con tipos implicitos
mas reducidos sobre la energia. Por su parte, la imposicién sobre la
propiedad tiene un peso relativo algo superior en Espanfia, pero con una
composicion distinta. Espafia presenta un menor peso de la imposicion
recurrente sobre la propiedad inmobiliaria, lo que se compensa con una
mayor imposicion sobre las transacciones.

En ese contexto, Espafia se caracteriza, sin embargo, por mantener
unos tipos legales de los principales impuestos (IVA, IRPF,
Sociedades) iguales o superiores a la media de la UE, pero el efecto de
las exenciones, deducciones y tipos especiales mas reducidos, ademas
probablemente de la ocultacion fiscal, genera unas mermas de
recaudacion muy elevadas y unas fuertes distorsiones sobre la
eficiencia y la equidad claramente perceptibles.

La reforma fiscal que propone la Comisién puede jugar un papel
relevante en el proceso de ajuste de la economia y en la mejora de su
potencial de crecimiento a medio plazo. Para ello, se considera que la
reforma debe, en primer término, coadyuvar al proceso de



consolidacion fiscal y, en segundo lugar, inducir una mejora de la
competitividad de la economia, el incremento del ahorro y el aumento
del empleo.

Para lograr sus propoésitos la reforma debe tener en cuenta el especial
contexto macroecondémico en el que se enmarca. En concreto, la
economia espanola se ha caracterizado recientemente por un proceso
de ajuste de los desequilibrios acumulados en la fase anterior de
expansion, desequilibrios agravados por errores de politica econémica,
que terminé bruscamente con el final de la burbuja inmobiliaria. Ese
brusco final, agravado por la crisis de la deuda soberana que afecté a
casi toda Europa y por los problemas estructurales de nuestra
economia, le ha llevado a una situacion sin precedentes con unos
niveles de paro y de déficit publico desconocidos hasta ahora en
nuestro pais.

El progreso alcanzado ya en la correccion de esos desequilibrios ha
sido significativo, pero se encuentra todavia lejos de su final, sobre
todo en lo que se refiere al empleo, al desapalancamiento del sector
privado y a la consolidaciéon fiscal, circunstancias que seguiran
gjerciendo presiones negativas sobre el crecimiento econdémico en los
proximos afios. En una perspectiva de medio y largo plazo, la
economia espariola debera hacer frente, ademas, al reto que supone el
envejecimiento de su poblacion.

En todo caso, la reforma fiscal debera ser compatible con las
proyecciones de déficit publico del Gobierno espafol en Ila
Actualizacion del Programa de Estabilidad del Reino de Espafia de
2013, donde se establecia que la ratio de ingresos publicos sobre PIB
se mantendria constante en el entorno del 37%-38% en el horizonte de
2016, mientras que los gastos publicos se reducirian desde el 43,3%
de 2013 hasta un 39,7% para 2016, es decir 3,6 puntos de porcentaje
sobre el PIB en tres anos. Por tanto, el esfuerzo de consolidacion fiscal
parece que se concentrara especialmente en el ambito del gasto
publico, pero resulta importante subrayar también que el mantenimiento
de la ratio de ingresos fiscales sobre PIB en el entorno del 37%-38%
constituye de por si un importante reto, porque el proceso de
consolidacion fiscal y de desapalancamiento presionara sobre la
demanda interna limitando, por tanto, su capacidad recaudatoria.
Ademas, porque aunque la mejoria del ciclo econémico impulse el
crecimiento de la recaudacion, ese crecimiento dificilmente supondra la
vuelta a los elevados ingresos impositivos ligados de modo muy directo
al boom de la construccién. Por ello las estimaciones de impacto
recaudatorio de la reforma se han efectuado sobre bases muy
prudentes.



Los Organismos internacionales (Union Europea, Fondo Monetario
Internacional y OCDE, especialmente) han hecho recomendaciones de
gran interés para la reforma tributaria. Entre otras, la primera que la
consolidacion fiscal se considere tarea prioritaria para la reforma. La
segunda, que la revision del sistema tributario busque un aumento del
peso relativo de la imposicion indirecta, ampliando el nimero de bienes
y servicios sometidos al tipo general del IVA y elevando los impuestos
medioambientales, al considerar que los impuestos directos disminuyen
las posibilidades efectivas de crecimiento econémico. La tercera, que
se reduzcan fuertemente las exenciones, deducciones, regimenes
especiales y reducciones en todos los tributos. La cuarta, que se
aumente sustancialmente la imposicion sobre el valor patrimonial de los
bienes inmuebles, reduciendo al mismo tiempo los impuestos que
recaen sobre la transmision de esos bienes. La quinta, que se
reduzcan las cotizaciones sociales para mejorar el empleo. La sexta,
que se intensifique la lucha contra la economia informal y el trabajo no
declarado.

Siguiendo esas recomendaciones, la Comisidn ha propuesto una
reforma que trata de cumplir rigurosamente con los compromisos de
consolidacion presupuestaria. Para ser compatible con este programa
de ajuste, la Comision entiende que la reforma fiscal debe ser neutral
ex ante en términos recaudatorios, pero afectando con intensidad a la
estructura y composicion de los impuestos. Pero ex post la reforma
debera también tener claros efectos positivos sobre la produccién y el
empleo y coadyuvar positivamente a la reduccién del déficit publico.

Por otra parte, la Comisién ha tratado con sus propuestas de desplazar
la carga tributaria desde la imposicién directa hacia la indirecta, porque
de ese modo la reforma intensificara sus efectos positivos sobre la
eficiencia, la capacidad de competir y el crecimiento y el nivel de
empleo de la economia espafiola.

Ademas, la Comisién ha dirigido sus propuestas a la recomposicion de
las bases de todos los ftributos, limitadas hoy por numerosas
exenciones, bonificaciones y deducciones de toda clase que han
reducido notablemente la elasticidad de los impuestos para seguir el
crecimiento de la produccion y que han dirigido sus posibles incentivos
hacia objetivos equivocados y perturbadores de la eficiencia de la
economia, influyendo muy negativamente sobre la produccion y el
empleo.

Finalmente, la Comision ha pretendido que los ahorros recaudatorios
que los planteamientos anteriores implican reviertan de inmediato
sobre los contribuyentes espafioles a través de rebajas sustanciales en
las tarifas de los impuestos directos y, en su caso, de las cotizaciones



sociales, como estimulo general y no discriminatorio para una mayor
eficiencia econémica y para el impulso de la produccion y del empleo.

La Comision propone una reforma impositiva articulada en dos bloques
diferentes. El primero de ellos plantea una reforma de las principales
figuras impositivas, neutral ex ante desde el punto de vista recaudatorio
y sin reducciones sustanciales en las cotizaciones sociales. El segundo
bloque propone una apreciable reduccién de las cotizaciones sociales
de los empleadores que se compense con incrementos adicionales y
equivalentes de la imposicion indirecta, proceso conocido como
“devaluacion fiscal”.

Para comprobar la viabilidad de sus propuestas la Comisién ha
solicitado a la Agencia Estatal de Administracion Tributaria (AEAT) una
valoracion del impacto recaudatorio de la reforma y a los servicios del
Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas (MHAP) una
simulacion del impacto que estos cambios podrian implicar para las
principales variables macroeconémicas. En concreto, se han solicitado
a los servicios del Ministerio simulaciones para dos posibles lineas de
reforma: la primera, el cambio de composicion de la cesta de impuestos
del primer bloque antes comentado y, la segunda, la referida a la
devaluacion fiscal.

En relacion con la primera linea de reforma se ha valorado el efecto
recaudatorio de los cambios propuestos en la clasificacion de bienes y
servicios sometidos actualmente al tipo reducido del IVA, asi como de
las modificaciones en buena parte de la imposicidn medioambiental.
Segun los calculos de la AEAT, el conjunto de esos cambios podrian
generar un crecimiento ex ante de recaudacién en torno a 1 punto
porcentual de PIB. Seguidamente se ha supuesto que ese aumento de
recaudacion se utiliza para financiar los cambios en el Impuesto sobre
Sociedades, impuestos patrimoniales y, sobre todo, IRPF. En concreto,
se ha calibrado un descenso de la tarifa y una mejora de las bases de
este Ultimo que, junto con las rebajas en el tipo de gravamen y demas
reformas en la imposicion sobre sociedades y en la imposicion
patrimonial, lleve a una pérdida total de ingresos ex ante exactamente
equivalente a 1 punto porcentual de PIB, para que la valoracion ex ante
de la recaudacion quede compensada en términos de PIB, que es
precisamente lo previsto por el Gobierno en el Programa de Estabilidad
del Reino de Espana.

En su conjunto, se ha simulado posteriormente en el modelo
macroecondmico del MHAP (modelo REMS) un incremento de la
imposicién sobre el consumo de 1 punto porcentual de PIB, que sirva
para financiar una reduccion de la imposicidn sobre el capital de 0,3
puntos de PIB y de la imposicion directa sobre las familias de 0,7
puntos de PIB. Los resultados del modelo REMS sefialan que la



reforma tendria un efecto positivo sobre el PIB de hasta un 0,3% en
acumulado de tres afios; del empleo, de hasta un 0,2% en el mismo
periodo, y también sobre la recaudacion, lo que permitiria una ligera
reduccion del déficit piblico.

- Respecto a la segunda linea de reforma, es decir, respecto a la
devaluacion fiscal, se ha valorado una reduccién de 3 puntos en las
cotizaciones sociales, lo que implica un efecto negativo recaudatorio ex
ante de alrededor de 1 punto de PIB. En paralelo, se ha simulado un
incremento de la imposicion sobre el consumo que compense
exactamente ese efecto negativo recaudatorio ex ante sobre las
cotizaciones, por lo que esta simulacion viene a ser de magnitud similar
a la realizada anteriormente respecto a la primera linea de reforma.
Sus resultados muestran que la devaluacion fiscal asi planteada
tendria un efecto positivo tanto sobre el PIB, de hasta un 0,7% en
acumulado de tres afios, como del empleo, de hasta un 0,7% en el
mismo periodo, y en la recaudacién. El efecto positivo sobre la
recaudacion y sobre el PIB permitiria en este caso una reducciéon del
peso relativo del déficit publico.

- La Comision considera que, en todo caso, es al Gobierno a quien
corresponde establecer el ritmo temporal y la composicién de Ia
reforma a la vista de la evolucion de la coyuntura y de la consolidacion
presupuestaria.

Seguidamente se describen algunas de las mas importantes propuestas de
reforma contenidas en este Informe.

2. Reforma del Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas (IRPF)

- El impuesto espariol sobre la renta de las personas fisicas se
caracteriza actualmente por la existencia de tipos marginales elevados
y excesivo numero de tramos en su tarifa, numerosas exenciones Yy
deducciones en su estructura y falta de neutralidad en el computo de
los distintos rendimientos gravados y en el tratamiento de los distintos
instrumentos de ahorro.

- La reforma pretende una reduccién de las exenciones y deducciones
existentes y una ampliacion de la definicion de la base del impuesto
que permita una reduccion de los tipos de la tarifa, asi como una
simplificacion de la misma. La disminucion de los tipos de este
impuesto reducira sus efectos distorsionadores lo que, que combinado
con esa importante ampliacion de su base, mejorara su equidad
horizontal y ayudard a compensar las pérdidas recaudatorias
producidas por la reduccién de la tarifa. En paralelo, la reforma debera
favorecer el ahorro y la neutralidad ante su materializacion en activos
reales o financieros.



La Comision propone la eliminacién de algunas de las exenciones
existentes en la actualidad. Entre otras, [a exencion parcial que afecta a
los dividendos y patrticipaciones en beneficios, la relativa a los ingresos
procedentes de riesgo de cobertura del tipo de interés variable de los
préstamos hipotecarios, la que afecta a la entrega por la empresa a los
trabajadores de sus propias acciones o de acciones de otras empresas
a precios por debajo del mercado y la que se refiere a las cantidades
satisfechas por la empresa para el seguro de enfermedad del
trabajador por existir una sanidad publica gratuita.

Los rendimientos irregulares o plurianuales que se generen en mas de
dos afios estan gravados hoy previa una reduccion en su cuantia que
pretende evitar el exceso de gravamen que acumula una tarifa
progresiva anual al aplicarse a bases plurianuales. Como propone una
disminucién de la tarifa progresiva, la Comisién propone también otra
disminucion de la cuantia de la reduccién citada.

Para ampliar la base del impuesto y poder compensarla posteriormente
con la reduccion de sus tipos de gravamen, se propone que la actual
reduccion en la base por rendimientos del trabajo se fije en una cuantia
Unica que sirva para compensar, sin justificante alguno, los gastos que
efectue el trabajador como consecuencia de su trabajo.

Las propuestas de la Comisién pretenden la exclusion del ambito del
IRPF de los rendimientos meramente imputados por bienes inmuebles,
pero previamente hay que poner en marcha un mejor sistema de las
actuales valoraciones catastrales y una profunda reforma del Impuesto
de Bienes Inmuebles (IBI). Mientras ese nuevo IBl no esté en
funcionamiento hay que ampliar la base del IRPF y mejorar su
neutralidad frente a la vivienda en propiedad o en alquiler. Por eso se
propone que se incorporen al IRPF todos los rendimientos de los
bienes inmuebles, ya sean imputados o reales, incluidos los de la
vivienda habitual en propiedad. También se propone que todos los
rendimientos procedentes de los inmuebles queden gravados en el
IRPF dentro de la base del ahorro y no en la tarifa progresiva,
equilibrandose asi su tratamiento fiscal con el de los rendimientos
procedentes del capital mobiliario. Una vez reformado el IBIl, se
propone la supresién en el IRPF de todos los rendimientos imputados.

En el caso de los rendimientos de actividades econdmicas se propone
la supresion del método objetivo de estimacion de esos rendimientos -
habitualmente conocido como “estimacion por mddulos”™ por
considerarlo origen de importantes bolsas de fraude. Asimismo, se
propone mantener el método directo de estimacién simplificada, pero
aplicandolo exclusivamente a actividades de un volumen anual de
operaciones muy reducido.



La Comisién plantea mantener el actual sistema dual de definicién de
base imponible, compuesta por una base general gravada mediante
tarifa progresiva y una base del ahorro gravada mediante tipo Unico.
Propone también, como ya se ha expuesto, una delimitacion distinta de
ambas bases, incluyendo en la base del ahorro la totalidad de los
rendimientos inmobiliarios que actualmente se gravan por la tarifa
general progresiva. La base del ahorro incluiria asi los rendimientos de
los capitales inmobiliarios, los rendimientos de los capitales mobiliarios
y las ganancias y pérdidas patrimoniales, lograndose con ello una
mayor neutralidad en el tratamiento de los rendimientos de los activos
en los que se materializa el ahorro. Finalmente, se propone que las
ganancias y peérdidas de capital puedan compensarse con todos los
rendimientos de capital, aunque esa compensacion se limite
temporalmente para evitar una carga excesiva sobre la recaudacion.

También se propone eliminar la correccion por inflacién que en la
actualidad se aplica en el calculo de las ganancias y pérdidas
patrimoniales de los inmuebles, dado que tal correcciéon no se aplica ni
en los depédsitos a plazo ni en los restantes activos mobiliarios. La
Comision propone también que se elimine la separacion actual entre
plusvalias segln su plazo de generacion.

En cuanto al ahorro a largo plazo, la Comisién cree necesario mantener
el actual tratamiento fiscal de los fondos de pensiones, dado el fuerte
ritmo de envejecimiento de la poblacion de nuestro pais, la reciente
reforma del sistema de pensiones y la ausencia de sistemas de
pensiones privados alternativos de caracter obligatorio. Al objeto de
ampliar la competencia entre activos destinados a tal fin, se propone,
igualmente, extender el tratamiento aplicado a los planes de pensiones
a las cuentas de ahorro que cumplan con los requisitos de
indisponibilidad y asignacion de estas instituciones. Asimismo, se
propone unificar los limites de la deducibilidad fiscal de Ilas
aportaciones, pero no de la financiera, acomodando gradualmente su
cuantia a las que actualmente se admiten en los paises de nuestro
entorno

La Comision proponer revisar la cuantia de los minimos personales y
familiares existentes en la actualidad, especialmente para hijos
menores de tres afios en el caso de que ambos padres trabajen fuera
de su domicilio. Esta propuesta tiene como objetivo contrarrestar la
reducida tasa de natalidad asi como facilitar el equilibrio entre vida
laboral y familiar.

En cuanto a las deducciones existentes, se propone la eliminacién en
un plazo suficientemente largo de la deduccion por los préstamos para
financiar la vivienda habitual de quienes la adquirieron antes de la
desaparicion de ese regimen fiscal.



- Asimismo, se propone una revision en profundidad de las deducciones
aplicadas por las CCAA con el objetivo de lograr una mayor
simplificacion y evitar distorsiones para la unidad de mercado.

- Finalmente la Comisién propone que se introduzca una deduccion
especial en la cuota del IRPF en favor de los rendimientos de trabajo y
calculada de forma que no soporten el impuesto quienes obtengan
unos rendimientos reducidos y aunque se vean obligados a efectuar
declaracién por este impuesto. Al mismo tiempo la Comision propone
reducir los limites actuales de la obligacién de declarar al objeto de
lograr un mejor control del fraude.

- En relacién con la tarifa general del IRPF, la Comisiéon propone la
reduccion del nimero de sus tramos, hasta un maximo de cuatro, en
linea con las tendencias europeas de tributacion. Tambien propone
reducir sustancialmente el tipo aplicable al primer tramo de la tarifa y de
sus tipos marginales maximos, que no deberian superar los existentes
en la media de los paises de la Union Europea. En cuanto a la tarifa del
ahorro, la Comision propone un tipo Unico, que deberia alinearse con el
tipo del primer tramo de la tarifa general.

3. Reforma del Impuesto sobre Sociedades (IS)

- El Impuesto sobre Sociedades espafiol se caracteriza en la actualidad
por la existencia de tipos de gravamen nominales elevados que
coexisten con tipos efectivos reducidos para las empresas que son
capaces de optimizar las numerosas deducciones que contiene el
tributo. Al mismo tiempo, la existencia de dos tipos de gravamen y dos
regimenes impositivos en funcion del volumen del negocio, genera
desincentivos al crecimiento de las empresas, con consecuencias
negativas para la productividad de la economia. Ademas, el impuesto
sigue manteniendo su sesgo tradicional en favor del endeudamiento de
las empresas, dado el trato favorable que recibe la financiacion
mediante deuda frente a la emision de capital. Finalmente, sus
deducciones generan elevados costes recaudatorios sin apenas
efectos positivos sobre la economia nacional.

- La filosofia de la Comision respecto a la reforma del Impuesto sobre
Sociedades es también la de eliminar algunos de los beneficios fiscales
existentes para permitir una reduccion significativa de los tipos legales
del impuesto, que son muy relevantes para incentivar tanto la inversion
doméstica como la extranjera, en particular en un contexto de fuerte y
creciente competencia internacional. El objetivo es aproximar los tipos
efectivos de gravamen a los tipos legales, de forma que se faciliten las
decisiones de inversion y se impidan estrategias empresariales
decididas por motivaciones fiscales.



La propuesta basica de la Comision a este respecto es la de reducir el
tipo nominal del impuesto de manera significativa, desde el 30% actual,
que se encuentra entre los mas elevados de los paises de nuestro
entorno, hasta los alrededores del 20%. Pero esa reduccién deberia
efectuarse por etapas, con una posicién intermedia situada quiza en las
proximidades del 25%. En paralelo, deberia suprimirse el régimen
especial de las empresas de reducida dimension existente hoy, pues
suele tener efectos muy negativos sobre la productividad, dado que
supone un desincentivo para el crecimiento de las empresas, lo que les
impide beneficiarse de las economias de escala.

Como complemento a la limitacion de los gastos financieros
recientemente aprobada por el Gobierno, la Comision ha analizado
distintas vias para reducir de forma gradual el sesgo al endeudamiento
a que incita el Impuesto sobre Sociedades. A tales efectos la Comision
propone considerar como fiscalmente no deducible el importe de los
gastos financieros netos que se deriven de un exceso de
endeudamiento sobre el equilibrio entre fondos propios y deudas
respecto al total de los activos. En paralelo, propone que se establezca
un umbral de deducibilidad fiscal de los gastos financieros netos que
quiza podria fijarse, como maximo, en un millon de euros.

La Comisiéon propone también que se efectie una revision en
profundidad de los actuales coeficientes fiscales de amortizacion con la
finalidad de conseguir su simplificacion y su mejor ajuste a la vida util
de los activos. Hasta que esta revision se lleve a efecto, la Comision
considera que deberia prorrogarse la actual limitacion de las
amortizaciones al 70 por 100 de los coeficientes maximos. En esa
misma linea la Comisién propone la supresion de los vigentes
regimenes de libertad de amortizacion y de amortizacion acelerada.
Asimismo, dado que el Impuesto sobre Sociedades es mas generoso
que la norma contable en relacion a la posibilidad de amortizacion del
fondo de comercio y del inmovilizado intangible de vida util indefinida,
propone establecer con caracter permanente un porcentaje de
deduccion reducido, para ambos supuestos.

También propone la Comision que las pérdidas contables no realizadas
no sean objeto de deduccién en el impuesto hasta su efectiva
realizacion por amortizacién, enajenacion o baja del activo
correspondiente.

En relacion con las deducciones, la Comisién propone establecer una
tributacion minima en el régimen de exencién para evitar la doble
imposicién internacional por el impuesto extranjero que grave a la
entidad participada. Esa tributacion minima podria fijarse a traves del
nivel del tipo impositivo, pudiendo servir de referencia el tipo mas bajo
del Impuesto sobre Sociedades en la Union Europea, que se sitla hoy
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en el 10 por 100. Se propone, ademas, la supresién de la deduccidon
por actividades de investigacion y desarrollo e innovacion tecnoldgica,
la deduccidn por inversion de beneficios, la deduccion por inversiones
medioambientales, la deduccion por reinversion de beneficios
extraordinarios y las deducciones por creacion de empleo, entre otras
de menor cuantia, por considerarlas poco eficientes para el logro de los
objetivos que persiguen y suponer, sin embargo, un importante coste
recaudatorio.

Reforma de la imposicion sobre el patrimonio y sucesiones

La imposicién sobre la propiedad es algo superior en Espana a la
media comunitaria, si bien su composicion es bastante distinta. Espana
presenta un menor peso de la imposicién recurrente sobre bienes
inmuebles que se compensa con una mayor imposicion sobre sus
transacciones, ademas de ofros impuestos sobre esa propiedad
(Patrimonio). En concreto, la tributacién sobre la riqueza adquiere
diversas formas, que en Espafa se plasman, en el ambito de la
imposicion directa, en el Impuesto sobre el Patrimonio y en el Impuesto
sobre Sucesiones y Donaciones, ademas del ya citado Impuesto sobre
Bienes Inmuebles (IBI) de caracter local. En el ambito de la imposicién
indirecta, en el Impuesto sobre el Valor Afadido y en el Impuesto sobre
Transmisiones Patrimoniales y Actos Juridicos Documentados.

En el caso del Impuesto sobre el Patrimonio la Comisidon propone su
eliminacion definitiva, siguiendo la tendencia que se aprecia en otros
paises desarrollados y dados sus efectos negativos sobre el ahorro,
sus reducidas recaudaciones y el hecho de que las posibilidades de
planificacion fiscal internacional para los patrimonios realmente
elevados desvirtdan totalmente su posible contribucién a la equidad del
sistema tributario.

La Comision propone mantener el Impuesto sobre Sucesiones vy
Donaciones para mejorar la igualdad de oportunidades y favorecer la
equidad del sistema. En concreto, se propone la creacién de una
tributacion minima por sucesiones en todo el territorio nacional. La
Comisién considera que esa imposicion minima deberia contar con una
tarifa impositiva (mortis causa o inter vivos) que discrimine
exclusivamente en funcién del grado de parentesco. Para mantener la
progresividad del impuesto se deberia establecer también un minimo
exento especifico sobre la base. Los tipos impositivos deberian situarse
en niveles reducidos y, conforme a las propuestas de la Comisidn,
dentro de un rango entre el 4% y el 10%.

En paralelo, y en linea con la filosofia del resto de la reforma, la
Comision propone limpiar el impuesto de las reducciones existentes en



la actualidad, tales como reducciones en la base por parentesco,
reduccion por cantidades percibidas por contratos de seguro de vida,
reduccion por adquisicion de empresa individual, de un negocio
profesional o por participaciones en entidades (“empresa familiar’),
reduccion por adquisicion de la vivienda habitual de la persona fallecida
salvo para en el caso de que se convierta en vivienda habitual del
conyuge supérstite, reduccion por adquisicion de bienes del patrimonio
histérico artistico y otras similares. Para esas reducciones en unos
casos se propone su eliminacion y, en otros, un ajuste drastico de sus
cuantias.

- En cuanto al Impuesto sobre Transmisiones Patrimoniales y Actos
Juridicos Documentados, la Comisidn opina que este impuesto grava la
transmisién de un bien ya gravado por el IVA, por lo que no lo
considera eficiente al desincentivar la realizaciéon de transacciones. La
Comision, por tanto, propone una reduccion de este impuesto hasta su
desaparicion al introducirse el nuevo IBI.

5. Reforma del Impuesto sobre el Valor Ahadido (IVA)

- En 2011, la recaudacion por IVA en porcentaje del PIB fue en Espafia
la mas baja de los 27 paises de la UE en términos relativos. Eso
condujo a elevar el tipo general del impuesto, de modo que ahora ese
tipo se sitla ya en la media de la UE. Sin embargo, el efecto en Esparia
de los tipos reducidos y de las exenciones es uno de los mas elevados
de Europa en términos de merma de recaudacion.

- Pero en el caso de las exenciones propiamente dichas el margen de
maniobra es, sin embargo, muy reducido, dado que la mayoria de estas
exenciones vienen impuestas por la normativa comunitaria. En todo
caso, la Comision propone la eliminacion de varias de esas exenciones
y anima al Estado espafiol a solicitar a la Unién Europea la
modificacidon de las que no se encuentren adecuadamente justificadas.

- En cuanto a los tipos superreducidos, como estos se aplican en el caso
espafiol esencialmente a bienes de primera necesidad - en particular
alimentos- su incremento afectaria muy negativamente a los
segmentos de poblacion economicamente mas vulnerables. Desde
luego la Comision considera deseable plantearse, como objetivo a
medio plazo, mover los bienes y servicios sometidos a los tipos
reducidos y superreducidos hacia el tipo general, pero considera que el
incremento de los tipos superreducidos, aplicables a esos bienes de
primera necesidad, no resulta deseable salvo que al mismo tiempo se
pudieran articular mecanismos de compensacion a través de
prestaciones a las rentas mas bajas.

11



6.

12

Por ese motivo la Comisiéon ha centrado su analisis en los bienes y
servicios sujetos actualmente al tipo reducido, al objeto de proponer su
tributaciéon al tipo general, pero planteando ciertas excepciones
motivadas por claras razones de politica econémica. La primera de
esas excepciones se refiere al IVA sobre la vivienda, no
considerandose adecuada su sujecion al tipo general debido a las
dificultades que introduciria en el proceso de liquidacion del
significativo stock de viviendas nuevas sin vender que existe
actualmente en Espaiia, aparte de que supondria incrementar el peso
de la imposicion sobre las transacciones inmobiliarias, lo que se
considera menos eficiente que la opcion de gravar periddicamente su
valor patrimonial.

La segunda excepcion es la relativa a los servicios turisticos, para los
que la Comision no considera adecuada su tributacion al tipo general,
pues perjudicaria gravemente la competitividad de este sector, ya que
los principales paises competidores de Esparia siguen manteniendo un
tipo reducido para el gravamen de las actividades turisticas. La
Comisién solo propondria el incremento del tipo aplicable al turismo
combinandola con una reduccion significativa de las cotizaciones
sociales, lo que podria resultar muy beneficiosa para este sector, pues
es fuertemente intensivo en mano de obra,

Finalmente, la Comisién ha propuesto otra excepcion en cuanto a la
aplicacion del tipo general a bienes y servicios sometidos hasta ahora
al tipo reducido. Esa excepcion se refiere a los servicios de transporte
publico, dado su impacto sobre la oferta de trabajo.

La reforma que propone la Comisién se completa con la eliminacion en
este impuesto del régimen especial de recargo de equivalencia y una
importante restriccion en la utilizacion del régimen simplificado de
estimaciéon de bases, manteniéndolo exclusivamente para los sujetos
pasivos con cifra de negocios muy reducida, al objetivo de eliminar las
actuales bolsas de fraude que se generan por estos regimenes
objetivos.

Reforma de los Impuestos Especiales y de la imposicion
medioambiental

Como se sefald con anterioridad, una de las caracteristicas del
sistema fiscal esparfiol es el reducido peso de los impuestos
medioambientales y su compleja y asistematica regulacion actual. Por
ello, la Comisién ha prestado especial atencién a la reforma de los
impuestos especiales y medioambientales en Espafia.

Por lo que respecta a los impuestos especiales sobre tabaco y alcohol
la Comision propone que sus tipos de gravamen se revisen



periédicamente para que se mantenga el peso del tributo respecto al
precio de consumo pero, sobre todo, para equiparar gradualmente esos
impuestos a los que rigen en Europa, restringiendo los consumos que
se consideren perjudiciales.

El nidcleo principal de la reforma que propone la Comisién en los
impuestos medioambientales tiene necesariamente que fundamentarse
en una modificacion profunda de la fiscalidad sobre la energia, que fije
las bases imponibles a partir de las emisiones potenciales de didxido
de carbono y del contenido energético de los correspondientes
productos, garantizdndose asi la neutralidad del sistema fiscal en la
eleccion por los consumidores de las diversas fuentes energéticas. Eso
exige de una modificacion a fondo del Impuesto sobre Hidrocarburos.
En particular, la Comisién propone diversificar el impuesto sobre
hidrocarburos en un gravamen sobre la energia y otro sobre el didxido
de carbono, de acuerdo con los criterios de la Propuesta de Directiva
europea sobre la Fiscalidad Energética. Ademas, la Comision propone
equiparar el tipo del gasdleo al tipo de la gasolina en un periodo corto
de tiempo, proponiendo también un cambio en el tipo impositivo y en
las exenciones aplicables al carbon.

Asimismo, la Comisidon propone sustituir la actual base del Impuesto
sobre la Electricidad, que ahora se refiere casi exclusivamente al
importe facturado, por el nimero de kilovatios/hora consumidos, de
modo que se incentive la eficiencia energética en el consumo. En
paralelo, propone la supresion del Impuesto sobre el Valor de la
Produccion de la Energia Eléctrica, lo que se compensaria con el
incremento del mencionado impuesto sobre la electricidad y la
integraciéon en este Ultimo del canon por utilizacion de aguas
continentales en la produccion de energia eléctrica.

Ademés la Comision propone la reforma conjunta del impuesto sobre la
produccién de combustible nuclear gastado y del impuesto sobre
almacenamiento de combustible nuclear gastado y residuos
radiactivos.

La Comision propone igualmente la sustitucion de los actuales
Impuesto sobre Vehiculos de Traccién Mecanica e Impuesto sobre
Determinados Medios de Transporte, en la modalidad que grava los
vehiculos de traccidn mecanica, por un nuevo Impuesto Ambiental
sobre el Uso de Vehiculos de Traccién Mecénica, que abarcaria una
cuota municipal exigida conforme a criterios semejantes a los actuales,
y otra ambiental, basada en las emisiones tedricas de didxido de
carbono.

La Comision propone, igualmente, la eliminacién de numerosos
impuestos y canones supuestamente ambientales establecidos por las
CCAA y que, a juicio de la Comision, carecen de esa justificacion,
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como los impuestos sobre grandes superficies, canon edlico e
impuesto sobre agua embalsada. En otros casos, se propone corregir
la dispersion normativa existente, como en el caso los impuestos sobre
emisiones atmosfeéricas distintas del CO,, los canones de vertidos y los
impuestos sobre residuos.

Finalmente, la Comisién propone la supresion del impuesto sobre
depositos bancarios o, en todo caso, considerar indelegable este
impuesto a las CC.AA. y también algunas correcciones en el actual
impuesto sobre primas de seguros.

Reforma de las cotizaciones sociales. La devaluacion fiscal

Como ya se ha sefialado, Esparia se caracteriza por un sistema
impositivo en el que el peso de las cotizaciones sociales es superior a
la media de la UE y recae en mucha mayor medida sobre los
empresarios. Una primera cuestion importante en esta reforma se
refiere a la necesidad de aumentar la contributividad del sistema, como
propone la Comision. Pero, por otra parte, la Comisiéon propone
también aproximar el actual sistema de cotizaciones a un auténtico
impuesto sobre las nominas salariales, con lo que quedaria ain mas de
manifiesto su caracter de impuesto directo sobre el trabajo.

En segundo termino, y muy relevante a los efectos de esta Comision,
es el hecho de que las bonificaciones en la Seguridad Social suelen
tener, en el mejor de los casos, un reducido efecto para generar
empleo neto, sirviendo las mas de las ocasiones solo para distribuir el
trabajo entre distintos colectivos sociales. De ahi que la Comisidn
proponga que, en lugar de continuar aplicandose bonificaciones poco
discriminadas en las politicas de empleo, se deba establecer una
definicibn muy estricta respecto a tales bonificaciones, de modo que
solo se apliquen a colectivos muy concretos y especialmente
desfavorecidos en el mercado de trabajo, sobre los que no pueda
incidirse con otros mecanismos mas efectivos.

Finalmente, la principal cuestion que se suscita en relacién con la
reforma de las cotizaciones sociales es la relativa a la posibilidad de
proceder a una reduccién general de sus cuantias como medio de
favorecer el empleo a través de la disminucion del coste del factor
trabajo para el empleador. Una politica que resulta especialmente
aconsejable en el caso de los paises de la Eurozona, pues supone de
facto una devaluacion interna para mejorar su competitividad. En este
sentido, dada la necesidad de reducir el déficit publico, ésta reduccion
solo seria posible hoy en Espafia si se compatibilizase con un
incremento de otros impuestos, en particular los indirectos o
medioambientales. Esta modificacién podria mejorar la competitividad



de las empresas, pero solo cuando no se produjese simultdneamente
un incremento salarial via indiciacion o negociacién colectiva, ni
tampoco un aumento de los margenes empresariales, lo que subraya la
necesidad de llevar a término y finalizar las reformas estructurales
pendientes tanto en el mercado de trabajo como en los mercados de
productos y servicios. La Comisidon es favorable a que se efectle esta
devaluacion interna, con el doble objetivo de mejorar la competitividad
de la economia espafiola y eliminar un sesgo tradicional de la
estructura tributaria espanola.

- Sin embargo, a juicio de la Comisién esta devaluacion deberia
plantearse una vez que se hubiese dado solucion al impacto de la
reduccién de las cotizaciones sociales sobre el sistema de financiacion
de la Seguridad Social. Esto ultimo deberia consistir en incorporar otras
vias de financiacién al sistema que garanticen su sostenibilidad o por
sacar del ambito estricto de la Seguridad Social algunas prestaciones
cuyo componente contributivo sea percibido como menor, pasando a
ser financiadas con la imposicion general.

- Ha de advertirse igualmente que la Comision considera que para lograr
un efecto significativo sobre la competitividad, la devaluacidn fiscal
deberia implicar una reduccion de las cotizaciones sociales
significativa.

8. Lucha contra el fraude fiscal

- La Comisién considera que el fraude fiscal es un fendmeno
extraordinariamente perturbador que provoca una alteracion muy
negativa de la distribucion de la renta y riqueza, con graves secuelas
para la equidad. Esas alteraciones benefician exclusivamente a los
defraudadores, un colectivo relativamente minoritario. En segundo
lugar, el fraude genera una mala asignacidon de los recursos
disponibles, haciendo mas ineficiente la economia del pais que lo
padece. Las alteraciones en la competencia derivadas de las ventajas
desiguales que otorga el fraude fiscal provocan asignaciones de
recursos muy diferentes a las que se habrian producido en condiciones
de cumplimiento tributario. Ademas el fraude reduce la recaudacion
esperada, obligando a utilizar otras fuentes de ingresos o elevando la
tarifa de los tributos para aquellos que ya los pagan, lo cual supone
reasignaciones de recursos no deseables y contrarias a una asignacion
optima. Finalmente, el fraude fiscal produce una errénea estimacion y
valoracion de indicadores basicos de la situacion econdmica, tales
como el volumen del PIB y sus tasas de crecimiento o la auténtica
cuantia del desempleo, con muy negativas consecuencias para el
disefio de la politica economica adecuada, lo que resulta
especialmente grave en épocas de crisis.
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La Comisién considera que el fraude fiscal se combate tanto con
medidas preventivas como con actuaciones represivas contra los
defraudadores. Opina tambien que la mejor medida preventiva contra el
fraude quiza fuese la de convencer al contribuyente de la existencia de
una relacién equilibrada entre impuestos soportados y bienes y
servicios publicos recibidos, pero que la imposibilidad de exclusiéon en
el consumo de bastantes bienes y servicios publicos permite actuar a
muchos bajo la conocida hipotesis del “free rider’, es decir, de quien
“‘juega por libre”, practicando el fraude en los impuestos y apropiandose
asi gratuitamente de los beneficios derivados del gasto publico.

Por ello la Comision opina que la mejor medida para prevenir el fraude
es la de reducir |a utilidad que quien lo practica obtiene del fraude. Para
ello hay que reducir los tipos de gravamen y la fuerte progresividad de
algunas tarifas tributarias, huyendo de los tipos legales altos y de las
tarifas fuertemente progresivas. Las propuestas de la Comisién
respecto a la reduccion de tarifas y tipos pueden coadyuvar
notablemente a prevenir el fraude fiscal.

La Comisién considera que otra de las mejores formas de luchar contra
el fraude fiscal es conseguir una alta probabilidad de su
descubrimiento, para lo que la Administracion tributaria deberia
disponer de medios personales y materiales suficientes y, sobre todo,
de instrumentos capaces de un tratamiento masivo y coordinado de la
informacion.

Un cuadro apropiado de sanciones también constituye un buen
instrumento disuasorio del fraude fiscal, sobre todo si se orienta hacia
los aspectos de estigma social que toda sancion deberia suponer en
una sociedad sana.

En el caso concreto del IRPF las actuaciones contra el fraude que
propone la Comision se orientan en un triple sentido. En primer lugar,
mediante el control patrimonial de los contribuyentes de capacidad mas
elevada ejercido directamente por la Administracién a través un uso
inteligente de sus bases masivas de datos sobre inmuebles, vehiculos,
capitales mobiliarios y transacciones financieras. En segundo término,
por la supresidn de los sistemas objetivos de estimacién de bases.
Finalmente, por la reduccién de los limites de la obligacion de declarar
aunque luego resulten cuotas negativas.

En el IVA la Comision propone para luchar contra el fraude la
eliminacion del régimen simplificado de estimacion de bases; la
eliminacion del recargo de equivalencia en el comercio minorista; la
mejora del control cruzado de operaciones y una vigilancia mas
efectiva de las operaciones intracomunitarias.



- Finalmente la Comision ha valorado también la posibilidad de
establecer “recompensas tributarias” para que los usuarios de servicios
personales de naturaleza doméstica y la ejecucion de obras y la
prestacién de servicios en el ambito del hogar y de la familia se sientan
incentivados a exigir las facturas de tales servicios. Quiza esas
recompensas, que pueden resultar muy costosas recaudatoriamente,
podrian abaratarse mediante sistemas de loterias o sorteos, pero la
Comision duda de la eficacia real a medio y largo plazo de todos estos
sistemas.

9. Imposicion descentralizada, unidad de mercado y neutralidad fiscal

- Las Comunidades Autonomas (CCAA) son responsables de una parte
muy significativa del gasto publico en Espana y participan en su
financiacion de modo también muy relevante en términos relativos,
pues Espafia es uno de los paises de la OCDE con una
descentralizacion mas elevada. En paralelo las CCAA cuentan también
con capacidades normativas en la definicion y regulaciéon de los
impuestos, que se concretan en la posibilidad de establecer tributos
propios y en la cesion, total o parcial, de impuestos por parte de la
Administracion central sobre los que en algunos casos se concede
capacidad legislativa.

- La Comisién ha recibido del Gobierno el encargo de analizar como
puede afectar el actual sistema de financiacion autonémica a la unidad
del mercado interior o a la neutralidad econdmica, dejando para otra
Comisién, que se nombrara seguidamente, el amplio tema de la
financiacion de las CCAA.

- La Comision ha analizado, desde un planteamiento muy general, la
situacion actual de la descentralizacion fiscal en nuestro pais y ha
podido comprobar que la descentralizacion de gastos e ingresos
publicos es muy elevada en Espafia, tanto en el ambito de los gastos
como en el de los ingresos publicos, pues nuestro pais se sitia entre
los primeros en gastos publicos descentralizados respecto a los paises
de la OCDE. En el caso de los ingresos publicos, la descentralizacién
es todavia superior.

- Ha de subrayarse que en casi todos los paises el nivel de
descentralizacion es superior en los gastos que en los ingresos
publicos. La descentralizacion de los ingresos publicos no se refiere
solo a los porcentajes de ingresos que gestionan las Administraciones
subcentrales sino también a los hechos imponibles que pueden ser
regulados y movilizados por estas Administraciones subcentrales. Por
eso la Comision ha analizado las facultades normativas de las CCAA
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en los tributos para establecer principios o parametros para la
descentralizacion tributaria.

La descentralizacion de impuestos implica inevitablemente su
diferenciacion entre las distintas CC.AA. Esa diferenciacion puede
provocar perturbaciones en la unidad del mercado interior e, incluso, en
las conductas de los contribuyentes respecto al consumo, al ahorro y a
su materializacién en activos, a las inversiones empresariales e,
incluso, respecto a la aceptacion de riesgos econdémicos y a la
localizacion de actividades y personas, todo lo cual puede suponer
rupturas importantes del principio de neutralidad fiscal.

Por las circunstancias anteriores, la descentralizacién impositiva
encuentra su mejor campo de aplicacién en impuestos que recaigan
sobre perceptores finales de renta o, en caso de impuestos indirectos,
en ftributos que graven el consumo en su fase minorista. Esa
descentralizacion resulta dptima cuando los bienes gravados carecen
de movilidad, como ocurre con los inmuebles, pero resulta
especialmente ineficiente cuando se aplica sobre bienes de alta
movilidad, sobre actividades que tengan esa misma caracteristica o
sobre etapas de la produccion-distribucion distantes del consumidor
final. Por eso la Comisién recomienda una cuidadosa valoracion de las
facultades normativas cedidas o que se cedan en el futuro a las CCAA
y una mejora sustancial de la imposicion sobre bienes inmuebles.

En el caso del IRPF el nivel actual de cesion del 50% parece
adecuado. Se considera, ademas, que los mejores instrumentos para
ceder capacidad normativa en este impuesto son la tarifa y los minimos
personales y familiares, dada su elevada visibilidad para los
ciudadanos, pero sin que la suma de la tarifa estatal y autondmica
suponga tipos marginales mas elevados que los propuestos como
limite deseable por la Comision.

Sin embargo, la Comisién considera que deberian concederse mayores
capacidades normativas a las CC.AA para establecer sistemas de
copago sobre los servicios publicos de su competencia, mejorandose
asi sus capacidades de financiacion de tales servicios.

En el caso de los impuestos medioambientales la Comisién considera
que muchos de los creados con ese objeto no estan ahora
efectivamente justificados y generan, ademas, una notable dispersién
legislativa con consecuencias muy negativas para la unidad del
mercado interior y la neutralidad. Se propone, por tanto, una revisién en
profundidad de esos impuestos, que incluye su eliminacidén en algunos
casos. En el caso del Impuesto sobre el Patrimonio, la Comisidn ha
propuesto su eliminacion general con argumentos que han valorado
sus negativos efectos econémicos y su desaparicion en muchos
paises. En el caso del Impuesto sobre Sucesiones y Donaciones, la



Comisién ha propuesto mantener su cesion a las CCAA, pero
estableciendo unos minimos y maximos de tributacién.

En cuanto a la gestion impositiva, existen argumentos solidos para
mantener un grado importante de centralizacion de la misma, sin
perjuicio de los mecanismos de coparticipacion establecidos o que
puedan establecerse.

La Comisiéon propone, ademas, que se amplie la coordinacion ex ante
respecto a la capacidad de las CC.AA. para establecer nuevos
impuestos propios. A tales efectos, deberia disefiarse un procedimiento
que permita juzgar anticipadamente, dentro del Consejo de Politica
Fiscal y Financiera, si los nuevos tributos propuestos estan ya
gravados por el Gobierno central, si afectan a la libre circulacion de
personas, mercancias, servicios o capitales y si obstaculizan las
transacciones. También deberia corregirse la atomizacion legal que
hoy existe e impulsarse la armonizacién de bases en estos impuestos,
quedando en el ambito de cada CCAA la eleccién sobre si efectuar el
gravamen y sobre su cuantia.
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